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1. Wstep

Zmiany konieczne do wprowadzenia w Polsce, by integracja cudzoziemcéw stala si¢ bardziej skuteczna,
podzieli¢ mozna na dwa elementy. Pierwszy i najwazniejszy dotyczy konieczno$ci opracowania pelnego
1 spdjnego systemu integracji cudzoziemcow. Drugi, odnosi si¢ do zmiany konkretnych przepisow, by
polepszy¢ sytuacje uchodzcow oraz 0séb z pobytem tolerowanym na dzien dzisiejszy. Na te dwie czg¢sci
podzielona bedzie niniejsza analiza. Stanowi ona probe zebrania najwazniejszych 1 najczescie]

pojawiajacych si¢ do tej pory gloséw w dyskusji oraz w réznego rodzaju publikacjach.

2. Zmiany systemowe

Jak wynika z przygotowanego przez Stowarzyszenie Interwencji Prawnej opracowania dotyczacego
prawnych uwarunkowan integracji uchodzcéw', przepisy funkcjonujace obecnie w sferze integracji co
do zasady zréwnuja uchodzcéw i osoby z pobytem tolerowanym (kategorie te zwane beda dalej w
skrécie migrantami przymusowymi) z obywatelami polskimi w ich prawach w zakresie dostepu do
rynku pracy, edukacji, ochrony zdrowia czy pomocy spolecznej. Praktyka pokazuje jednak, ze takie
gwarancje s3 niewystarczajace, bowiem cudzoziemcy borykaja si¢ z innym problemami, niz Polacy 1 w
stosunku do nich powinny byé podejmowane szczegélne dzialania, odpowiadajace na ich potrzeby.
Jednym z nich, w zaloZeniu, sta¢ si¢ mialo prowadzenie Indywidualnych Programéw Integracji (dalej:
IPI) skierowanych do oséb, ktére otrzymaly status uchodzcy. Jednak, jak pokazujg wstgpne wyniki
badaf prowadzonych przez Instytut Spraw Publicznych i Stowarzyszenie Interwencji Prawnej,
programy te bardzo czesto sa jedynie powieleniem ustawowych obowiazkéw, a rzadko posiadaja
niezbedny element indywidualizacji, czyli dostosowania ich do potrzeb i mozliwosci konkretnego
cudzoziemca. Powodow takiego stanu rzeczy jest wiele i nie miejsce tu, by je wszystkie przytaczac.
Dos¢ powiedzied, iz jednym z nich jest brak obudowania pracownikéw socjalnych wspolpracujacych
przy wykonywaniu IPI w narzedzia systemowe i we wspolprace z innymi instytucjami (ktére nie
dysponuja specjalnymi dzialaniami, odpowiadajacymi na potrzeby migrantéw przymusowych — tak jest
np. przypadku urzedéw pracy).

Brakuje pomyslu na to, jak integracja cudzoziemcow w Polsce mialaby przebiegac. Jest ona
dlugotrwalym procesem, ktory nie zakonczy si¢ po roku trwania IPI, jednak przepisy ustawy o pomocy
spofecznej odnosnie obowiazku prowadzenia dzialan integracyjnych przez powiaty po zakonczeniu
tego programu pozostaja martwe’. Brakuje natomiast w ogéle pomystu, jak réwniez dodatkowych

instrumentow prawnych na integracje osob z pobytem tolerowanym, cho¢ znajduja si¢ one w takiej

1W. Klaus (red.): Prawne uwarunkowania integracfiatzcéw w Polsce. Komentarz dla praktykéw, Warszawa6200
2 Badania prowadzone, sv ramach wspélnego projektu pt. ,Ewaluacja progranintegracyjnych dla uchadéw w
Polsce” i wspoéffinansowane, ze srodkdw Europejskiego Funduszu Spotecznego. W iehizaxiji udziat bierze tale
Ministerstwo Pracy i Polityki Spotecznej.

% por. A. Jasiakiewicz: Pomoc integracyjna dla ucicosv, w: W. Klaus (red.): Prawne uwarunkowania inéejj
uchod:cow w Polsce. Komentarz dla praktykéw, Warszawa628@. 15-16.
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samej sytuacji faktycznej, jak uchodzcy'. Przepisy wprowadzajace instytucje pobytu tolerowanego
obowiazuja w Polsce od 2003 r., a dopiero w zesztlym roku pojawil si¢ projekt wiaczajacy te osoby w
proces integracji (nie wiadomo, kiedy i na jakich zasadach wejdzie on jednak w zycie, o czym nizej).

Jednym z najwazniejszych probleméw do rozwiazania systemowego, bez ktérego caly proces
integracji nie bedzie przebiegal wlasciwie, jest zagadnienie mieszkan dla migrantéw przymusowych,
kt6érzy opuszczaja osrodki dla uchodzcow’. Oséb tych w wiekszosci przypadkéw nie staé na wynajecie
mieszkania na tzw. ,,wolnym rynku”, a oczekiwanie na mieszkanie komunalne trwa kilka lat (i by si¢ o
nie méc w ogdle ubiegac trzeba spelni¢ dodatkowe warunki, ktére czesto sa niemozliwe do wypelnienia
przez cudzoziemcéw). Nawet jednak jezeli uchodzcy posiadaja $rodki na wynajecie mieszkania (np. z
pomocy integracyjnej przyznanej w ramach IPI), to jest to takze niezwykle trudny proces, bowiem
wlasciciele niechetnie wynajmuja mieszkania cudzoziemcom, ktérzy niejednokrotnie maja jeszcze
wielodzietne rodziny ($rednia liczba dzieci w rodzinie czeczenskiej to 3-5 osob).

Kolejnym waznym zagadnieniem jest kwestia preintegracji osob, ktore przebywaja w osrodkach
dla uchodZcéw i przygotowanie ich do pozostania w polskim spoleczefistwie’. W chwili obecnej
zdecydowana wigckszo$¢ osob, ktére pozostaja w osrodkach, uzyska jedna z form ochrony
migdzynarodowej w Polsce (status uchodzcy lub pobyt tolerowany). Jednak dzialania w zakresie
preintegracji prowadzone sg jedynie w niektérych osrodkach, gtéwnie przez organizacje pozarzadowe
we wspOlpracy zaledwie z Urzedem ds. Repatriacji 1 Cudzoziemcéw (URIC) w ramach projektow
realizowanych ze §rodkéw PIW EQUAL (temat ,,I”). Brak w tym zakresie nadal glebszej refleksji nad
tym zagadnieniem ze strony wladz publicznych (gléwnie URiC-u oraz Ministerstwa Pracy 1 Polityki
Spolecznej) oraz pomystu 1 dzialan, przygotowujacych do pdzniejszej integracji. Obecne
funkcjonowanie osrodkow sprzyja raczej procesom przeciwnym — tj. wytworzenia w cudzoziemcach
syndromu wyuczonej bezradnosci oraz sprzyja rozwojowi postaw roszczeniowych. Takie nastawienie
migrantéw przymusowych bardzo przeszkadza w podejmowaniu przez nich pézniejszych dziatan
integracyjnych’.

Wazng kwestig, rzutujaca na proces integracji przymusowych migrantéw w Polsce, jest takze
zagadnienie polityki pafstwa (a szczegélowo Prezesa URIC) w zakresie przyznawania réznych form
ochrony miedzynarodowej, tj. zdecydowanego prymatu nadawania pobytu tolerowanego w poréwnaniu
ze statusem uchodzcy (stosunek prawie 6:1%). Wazniejsze jednak od owych danych statystycznych jest

to, iz z punktu widzenia organizacji pozarzadowych zajmujacych si¢ udzielaniem pomocy prawnej

* por. np. A. Jasiakiewicz, W. Klaus, B. Smoter:®Byfja cudzoziemcéw posiadaych zgod na pobyt tolerowany —
rekomendacje dla polskiej polityki integracyjnepaizy i Opinie Instytutu Spraw Publicznych nr 68arzec 2006.

O roli mieszkania w procesie integracji patrzditators of Integration. Final report. Developmamid Practice
Report nr 28, Home Office 2004, str. 15.
® O roli preintegraciji oraz dziataniach podejmowamye Holandii, patrz np.: Integration Barometer 2085study into
the integration of refugees in the Nederlands, DDehnsil for Refugees 2005, str. 7.
" por. np. B. Smoter, P. Kmierkiewicz, J. Frelak: Jak stworzyvarunki do skutecznej integracji cudzoziemcéw w
Polsce? Analizy i Opinie Instytutu Spraw PubliczZimys 72, marzec 2007.
8 por. dane statystyczne dot. roku 2005 w: Z Obigefiznr 24, maj 2008, str. 30.
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uchodZcom, brakuje jasnych kryteriow przyznawania jednej lub drugiej formy ochrony. Bardzo czesto
w uzasadnieniu do decyzji przyznajacej pobyt tolerowany przytaczane sa argumenty, ktére powinny
warunkowaé przyznanie statusu uchodzcy’. Ten brak jasnosci powoduje uczucie frustracji i
niesprawiedliwosci u o0sob, ktére ubiegaja si¢ o ochron¢ miedzynarodowa w Polsce. Z takim

nastawieniem trudno jest ich dalej integrowa¢ w Polsce, do wiadz ktoérej nastawieni sq malo przychylnie

i nieufnie.

3. Zmiany w przepisach

Powyzsze problemy natury strukturalnej przekladaja si¢ czgsto na koniecznos¢ zmian w przepisach
prawnych (cho¢ takze w duzej czedci w praktyce ich pézniejszego stosowania). Na cze$¢ powyzszych
postulatéw odpowiada projekt ustawy o zmianie ustawy o udzielaniu cudzoziemcom ochrony na
terytorium Rzeczypospolitej Polskiej oraz niektérych innych ustaw. Zostal on przygotowany w ramach
stuzb podleglych Ministerstwu Spraw Wewnetrznych 1 Administracji i udostgpniony na stronie
internetowej w dniu 11 pazdziernika 2006 r."” Niestety termin skladania do niego uwag (konsultacje
spoleczne oraz uzgodnienia mi¢dzyresortowe) zostal wyznaczony bardzo kroétki (jedynie 2 tygodnie). W
styczniu 2007 r. odbyla si¢ tzw. konferencja uzgodnieniowa. Jej wyniki oraz przyjete przez
projektodawcoéw poprawki do kwietnia 2007 r. niestety nie zostaly upublicznione. Nie wiadomo takze,
jaki jest dalszy los tego projektu — tzn. kiedy zostanie skierowany do prac parlamentarnych 1 kiedy oraz
w jakiej formie ma szans¢ wejs¢ w zycie.

Projekt odpowiada na jedna z najwazniejszych potrzeb, a mianowicie ustanawia programy
integracyjne dla oséb objetych ochrona uzupelniajaca, ktéra stanowi¢ ma nowsa forme ochrony
mi¢dzynarodowej, powstala poprzez podzial obecnej zgody na pobyt tolerowany. Projekt (w wersji
pierwotnej i obecnie jedynej dostepnej publicznie) powiela catkowicie rozwiazania IPI i rozciaga je
takze na osoby objete ochrong uzupelniajaca, mimo iz od dluzszego czasu zwraca si¢ uwage na brak
skutecznosci tych programéw''. Nie wprowadza on niestety chocby w minimalnym zakresie zmian,
majacych usprawnic i ulepszy¢ te instytucje.

Ponadto programy integracyjne nadal sa ustanowione na rok (dla obydwu grup cudzoziemcéw),
cho¢ wiadomo, iz jest to czas zdecydowanie niewystarczajacy na przeprowadzenie procesu integracji

. , , . . .. , . - 12
cudzoziemcow — §rednio program taki powinien trwaé co najmniej 2-3 lata ",

® por. np. N.Zytkiewicz: Status uchady — aspekty materialne i proceduralne. Analizaydig@dministracyjnych w
sprawach o nadanie statusu ucteyd Raport Uniwersyteckiej Poradni Prawnej Uniwéetly Jagiellaskiego, lipiec
2006.

19 projekt byt dosgpny na stronie MSWIA w kwietniu 2007: http://bip.wis.gov.pl/portal/bip/34/651/

1 por. np. T. Kamierczak: Ocena przebiegu oraz uzyskanych efektddywidualnych Programéw Integracji
realizowanych na terenie wojewddztwa mazowieckiegdarszawa 2005 (niepublikowany udgstiony dzeki
uprzejmdaci Mazowieckiego Urgdu Wojewddzkiego w Warszawie).

127, Kazmierczak: Ramowy program integracji uctkiodw, Warszawa 2005, str. 1-3 (niepublikowany, ugusbny
dzieki uprzejmaci Mazowieckiego Urgdu Wojewddzkiego w Warszawie).
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Projekt zmienia takze uprawnienia osob, ktére beda korzystaly z ochrony uzupetniajacej,
gwarantujac im prawo do bezplatnej nauki na uczelniach wyzszych (art. 13 projektu).

Niestety, zglaszane od dluzszego czasu postulaty w zakresie szybszej naturalizacji nie zostaly
wprowadzone w nim zycie. Nadal uchodZcy beda mieli prawo do otrzymania zezwolenia na osiedlenie
si¢ dopiero po 5 latach od otrzymania statusu, osoby z ochrona uzupelniajaca po 7 latach, a osoby z
pobytem tolerowanym po latach 10. Tak dlugi okres oczekiwania na uzyskanie uprawnienia do
pozostania w Polsce niewatpliwie nie sprzyja procesowi integracji'.

Kolejnym, niezwykle istotnym problemem, na ktory zwracana jest od diuzszego czasu uwaga, a
ktéry nie doczekal si¢ jeszcze rozwigzania, jest kwestia taczenia rodzin". Pojecie to oznacza mozliwosé
uzyskania zezwolenia na zamieszkanie na czas oznaczony przez osobe, ktora jest czltonkiem rodziny
cudzoziemca m.in. posiadajagcego status uchodzcy lub mieszkajacego w Polsce co najmniej 2 lata na
podstawie zezwolenia na zamieszkanie na czas oznaczony. Aby mozliwe bylo przeprowadzenie
laczenia, cudzoziemiec musi spetnia¢ okreslone warunki ekonomiczne, ktére dotycza takze uchodzcow,
o ile nie ztoza wniosku o polaczenie z rodzing w ciagu 3 miesi¢cy od dnia uzyskania statusu uchodzcy.
Wydaje sie, ze wiele oséb moze nie zdazy¢ ze zlozeniem wniosku w tym terminie, bowiem uchodzca
ma do podjecia wiele waznych decyzji dotyczacych jego pobytu w Polsce, w tym np. o wyborze miejsca
zamieszkania, pézniej za$ rzadko kiedy bedzie w stanie sprosta¢ wymaganiom ustawy. Wprowadzenie
tego ograniczenia wydaje si¢ zupelnie niezrozumiale.

Osoby posiadajace pobyt tolerowany (wedlug projektu, w takiej samej sytuacji beda osoby z
ochrong uzupelniajaca) mozliwo$¢ polaczenia z rodzing uzyskaja dopiero po dwuletnim pobycie w
Polsce (o ile zaliczymy je do kategorii 0séb z art. 54 pkt 4 ustawy o cudzoziemcach tj. oséb, ktére
mieszkaly na terytorium RP co najmniej 2 lata na podstawie zezwoled na zamieszkanie na czas
oznaczony; inna interpretacja oznaczalaby, ze osoby te w ogole nie beda mialy prawa do skorzystania z
faczenia rodzin), a ponadto obowigzane sa spelni¢ przeslanki ekonomiczne. Taka regulacja, bez
wzgledu na przyjeta interpretacie, jest zupelnie nieuzasadniona, biorac pod uwage, co przyznaja zresztq
sami tworcy nowelizacji, ze w praktyce ich sytuacja faktyczna jest taka sama, jak oséb posiadajacych
status uchodzcy. Wydaje sig, ze jest ona takze niezgodna z prawem do ochrony zycia rodzinnego
wyrazonym w art. 8 Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka i potwierdzonej w wielu wyrokach
Trybunalu w Strasburgu'.

Zmieni¢ takze nalezy przepisy w zakresie zakladania spoéldzielni socjalnych, dajac szersza
mozliwo§¢ migrantom do uczestnictwa w nich. Ten stosunkowo nowy instrument integracji na rynku

pracy wydaje si¢ by¢ dobrym rozwigzaniem takze dla migrantéw (cho¢ brak w tym zakresie jeszcze

13 A, Jasiakiewicz, W. Klaus, B. Smoter: Sytuacjaangiemcow..., str. 7.

1 por. np. A. Jasiakiewicz, W. Klaus: Zmiany w syfjigrawnej uchogcéw w Polsce w roku 2005. Analizy, Raporty,
Ekspertyzy Stowarzyszenia Interwencji Prawnej, R®@6, nr 1 oraz A. Jasiakiewicz: Commentaries 28@tand.
Raport na stronie http://www.migrationonline.cz/meWshtml?x=1977179 (kwieaie2007).

15 patrz orzeczenia i argumentacja Trybunatu przygnaz w: M. A. Nowicki, |. Rzepfiska: Ochrona praw
cudzoziemcOw w orzecznictwie organdw Europejskienenciji Praw Czlowieka, Palestra nr 9 z 1998tr.,199-112.
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wzoréw praktycznych). W tym celu zmianie ulec powinny ustawa o zatrudnieniu socjalnym (dopisanie
réznych kategorii migrantéw do kregu jej beneficjentow) oraz ogdle przepisy ustawy o spoltdzielniach
socjalnych, dajace mozliwos¢ zakladania 1 prowadzenia takiej formy aktywizacji zawodowej

organizacjom pozarzadowym'’.

4. Podsumowanie

Powyzej przestawione zostaly najbardziej palace potrzeby zmian w polskich przepisach lub praktyce ich
stosowania. Pamicta¢ takze nalezy o wpisaniu integracji spolecznej i zawodowej migrantéw do
powstajacych wlasnie w skali ogélnopolskiej oraz regionalnej dokumentéw, majacych na celu okreslenie
potrzeb i priorytetéw polityki spotecznej panistwa i zwiazanych z absorpcja srodkéw Unii Europejskiej

w obecnej perspektywie finansowej.
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